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Detailhandel in goederen is een dienst die valt binnen de 
reikwijdte van de Europese Dienstenrichtlijn (hierna: Richt-
lijn 2006/123). Dat heeft het Hof van Justitie van de Europese 
Unie (hierna: het Hof) op 30 januari 2018 geoordeeld in het 
arrest Appingedam (C-31/16, ECLI:EU:C:2018:44). Dit heeft tot 
gevolg dat gemeenteraden in een bestemmingsplan goed moe-
ten motiveren waarom de beperking van de vestigingsvrijheid 
van detailhandelsbedrijven door bijvoorbeeld supermarkten 
en bouwmarkten alleen op bepaalde plekken toe te laten, 
non-discriminatoir, noodzakelijk en evenredig is. In deze bij-
drage wordt ingegaan op de casus uit het arrest en het oordeel 
van het Hof.
1. De casus
De gemeenteraad van Appingedam heeft in 2013 een be-
stemmingsplan vastgesteld. Hierin zijn de gronden van het 
zogenoemde Woonplein aangewezen voor “volumineuze 
detailhandel”. Dit Woonplein ligt buiten het stadscentrum 
en is bedoeld voor detailhandel die niet goed inpasbaar is in 
winkelcentra, zoals detailhandel in auto’s, boten, caravans 
en tenten, keukens, badkamers, meubelen, bouwmateria-
len, landbouwwerktuigen, tuincentra, ruitersportartikelen, 
fietsen en autoaccessoires. Volgens de gemeenteraad is deze 
regel gericht op het behoud van de leefbaarheid van het 
stadscentrum, waaronder het zoveel mogelijk voorkomen 
van structurele leegstand in binnenstedelijk gebied.
Visser Vastgoed Beleggingen B.V. (hierna: Visser) heeft win-
kelpanden aan het Woonplein in eigendom en wil een pand 
verhuren aan Bristol B.V., een discountketen voor schoenen 
en kleding. De formule van Bristol betreft echter geen vo-
lumineuze detailhandel, reden waarom Visser beroep heeft 
ingesteld tegen het bestemmingsplan. Volgens Visser zou 
het verbod van detailhandel in schoenen en kleding op het 
Woonplein in strijd met de Dienstenrichtlijn zijn.
De Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State 
(hierna: de Afdeling) heeft naar aanleiding hiervan prejudi-
ciële vragen gesteld aan het Hof over de reikwijdte en uitleg 
van de Dienstenrichtlijn.
2. Is detailhandel een dienst?
De eerste prejudiciële vraag die de Afdeling stelt is of een 
activiteit bestaande in detailhandel in goederen als schoe-
nen en kleding, een “dienst” is waarop de bepalingen van de 
Dienstenrichtlijn van toepassing zijn.
1 Jan van Oosten en Annemarie Drahmann zijn beiden advocaat bij Stibbe te 
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Art. 4 onder 1 van de richtlijn definieert “dienst” als elke eco-
nomische activiteit, anders dan in loondienst, die gewoonlijk 
tegen vergoeding geschiedt, zoals bedoeld in art. 57 van het 
Uniewerkingsverdrag (hierna: VWEU). De reden waarom 
de Afdeling deze vraag stelt is dat het Unierecht zowel het 
vrij verkeer van goederen als het vrij verrichten van dien-
sten kent. Uit eerdere jurisprudentie van het Hof zou kun-
nen worden afgeleid dat de verkoop van goederen onder 
de bepalingen van het VWEU inzake het vrije verkeer van 
goederen valt en niet onder die inzake het vrij verrichten 
van diensten (HvJ EU 26 mei 2005, Burmanjer e.a., C-20/03, 
ECLI:EU:C:2005:307). Het Hof oordeelt in dit arrest echter 
expliciet dat detailhandel in goederen onder het begrip 
“dienst” valt en wel om de volgende redenen.
Het Hof stelt voorop dat de detailhandel voldoet aan de de-
finitie van “dienst” in art. 4 lid 1 van de richtlijn en niet valt 
onder de uitsluitingen van de werkingssfeer van de richtlijn. 
Daarnaast wijst het Hof naar overweging 33 van de richtlijn 
waarin wordt beklemtoond dat de diensten waarop deze 
richtlijn betrekking heeft, zeer diverse, voortdurend veran-
derende activiteiten betreffen, met de uitdrukkelijke ver-
melding dat tot die activiteiten diensten behoren die zowel 
aan bedrijven als aan particulieren worden verleend, zoals 
de distributiehandel.
Met betrekking tot detailhandel in goederen wijst het 
Hof nog op overweging 76 van de richtlijn. Deze overwe-
ging stelt dat de richtlijn geen betrekking op de toepassing 
van de artikelen uit het VWEU over het vrije verkeer van 
goederen. Dat betekent dat de beperkingen die als gevolg 
van de bepaling over het vrij verrichten van diensten ver-
boden zijn, eisen betreffen met betrekking tot de toegang 
tot of de uitoefening van dienstenactiviteiten en niet eisen 
ten aanzien van de goederen zelf. Het Hof oordeelt dat de 
voorschriften van het bestemmingsplan van Appingedam 
niet de goederen zelf betreffen, maar de voorwaarden voor 
de geografische ligging van activiteiten in verband met de 
verkoop van bepaalde goederen, dus de voorwaarden voor 
toegang tot die activiteiten.
Het Hof voegt daar nog aan toe dat de Dienstenrichtlijn be-
oogt belemmeringen voor de uitoefening van de vrijheid van 
vestiging weg te nemen. De toepasselijkheid van de richtlijn 
zou daarom niet moeten afhangen van een gedetailleerde 
analyse van de activiteit. Detailhandel in goederen omvat 
immers, behalve de verkoop, ook daarmee nauw verband 
houdende activiteiten, de consument advies geven en klan-
tenservice aan te bieden. Het verlangen een dergelijke ana-
lyse de nuttige werking van de richtlijn kunnen ontnemen.
Om al deze redenen moet de activiteit bestaande in de de-
tailhandel in goederen als schoenen en kleding worden ge-
acht onder het begrip “dienst” in de zin van de Diensten-
richtlijn te vallen.
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3. Kunnen ook Nederlandse ondernemers een 
beroep doen op de dienstenrichtlijn?
De tweede vraag die het Hof beantwoordt, is of de bepa-
lingen van hoofdstuk III van de Dienstenrichtlijn van toe-
passing zijn op een situatie waarin alle relevante aspecten 
zich binnen één lidstaat afspelen. Hoofdstuk III ziet op de 
vrijheid van vestiging van dienstverrichters. De Diensten-
richtlijn heeft immers primair tot doel het vrij verrichten 
van diensten door ondernemers in verschillende lidstaten 
eenvoudiger te maken. Het was dan ook niet vanzelfspre-
kend dat een Nederlandse ondernemer ook een beroep op 
de bescherming van de Dienstenrichtlijn in Nederland zou 
kunnen doen. Het Hof oordeelt dat dit wel het geval is en dat 
Visser een beroep kon doen op de Dienstenrichtlijn.
Het Hof kijkt voor het oordeel eerst naar de letterlijke be-
woordingen van de bepalingen van de richtlijn en consta-
teert dat (anders dan in bijvoorbeeld hoofdstuk IV, dat be-
trekking heeft op het vrij verkeer van diensten) in hoofdstuk 
III, dat betrekking heeft op de vrijheid van vestiging van 
dienstverrichters, niet het belang van een grensoverschrij-
dend aspect wordt genoemd. Daarnaast is het ook in over-
eenstemming met de doelstellingen van de richtlijn om de 
bepalingen van hoofdstuk III ook van toepassing te laten 
zijn op de die zich wenst te vestigen in zijn eigen lidstaat. 
Voor de volledige verwezenlijking van de interne diensten-
markt moeten, aldus het Hof, allereerst de belemmeringen 
worden weggenomen die de dienstverrichters ondervinden 
om zich te vestigen in de lidstaten, of dat nu is in hun ei-
gen of in een andere lidstaat, en die afbreuk kunnen doen 
aan hun capaciteit om diensten ten behoeve van ontvan-
gers in de gehele Unie te verrichten. Voor de totstandbren-
ging van een daadwerkelijke interne dienstenmarkt bevat 
de Dienstenrichtlijn een algemeen rechtskader dat bestaat 
uit een combinatie van diverse maatregelen die een hoge 
mate van juridische integratie in de Unie moeten waarbor-
gen, onder meer door een harmonisatie met betrekking tot 
specifieke aspecten van de regelgeving voor diensten. Om 
geen afbreuk te doen aan het nuttig effect van dat specifieke 
rechtskader moet de draagwijdte van de richtlijn zich ver-
der kunnen uitstrekken dan strikt volgt uit de bepalingen 
van het VWEU betreffende de vrijheid van vestiging en het 
vrij verkeer van diensten.
Ten slotte wijst het Hof erop dat uit onderzoek van de ont-
staansgeschiedenis van die richtlijn blijkt dat de tijdens de 
debatten in het Europees Parlement voorgestelde amen-
dementen die ertoe strekten dat art. 2 van de richtlijn zou 
worden geherformuleerd in die zin dat het enkel van toe-
passing zou zijn op grensoverschrijdende situaties, niet zijn 
aanvaard.
Om al deze redenen oordeelt het Hof dat de bepalingen van 
hoofdstuk III van de Dienstenrichtlijn ook in zuiver interne 
situaties van toepassing zijn.
4. Moet een bestemmingsplan voldoen aan de 
dienstenrichtlijn?
De laatste vraag die het Hof moet beantwoorden is of en zo 
ja, welke eisen de Dienstenrichtlijn aan een bestemmings-
plan stelt. De Dienstenrichtlijn maakt namelijk onderscheid 
tussen een “vergunningstelsel” en een “eis”.
Visser had betoogd dat een bestemmingsplan een “vergun-
ningstelsel” is. Onder “vergunningstelsel” wordt verstaan 
“elke procedure die voor een dienstverrichter of afnemer de 
verplichting inhoudt bij een bevoegde instantie stappen te 
ondernemen ter verkrijging van een formele of stilzwijgen-
de beslissing over de toegang tot of de uitoefening van een 
dienstenactiviteit”.
Het Hof oordeelt dat een bestemmingsplan geen vergun-
ningstelsel is. Een bestemmingsplan biedt dienstverrichters 
de mogelijkheid om detailhandelsactiviteiten uit te oefenen 
in bepaalde geografische zones. Die mogelijkheid is niet 
afhankelijk van een formeel besluit dat een gevolg is van 
stappen die die dienstverrichters moeten nemen, maar is 
het geval van de vaststelling van regels met algemene gel-
ding van de gemeenteraad. Dat tegen een bestemmingsplan 
beroep kan worden ingesteld en dat verzocht kan worden 
om afwijking of om herziening van een bestemmingsplan 
maakt dat niet anders.
Dit heeft tot gevolg dat de art. 9 en 10 van de Dienstenricht-
lijn over vergunningstelsels dus niet van toepassing zijn op 
bestemmingsplannen. De vervolgvraag is dan of wel sprake 
is van een “eis”. Onder het begrip “eis” moet worden ver-
staan dat daaronder onder meer valt “elke verplichting, 
verbodsbepaling, voorwaarde of beperking uit hoofde van 
de wettelijke en bestuursrechtelijke bepalingen van de lid-
staten”.
Het Hof stelt vast dat bestemmingsplanvoorschriften tot 
gevolg hebben dat de activiteit in verband met de niet-vo-
lumineuze detailhandel, zoals schoenen en kleding, in een 
geografische zone buiten het stadscentrum van de gemeen-
te Appingedam verboden is. De Afdeling heeft in eerdere 
uitspraken geoordeeld dat geen sprake zou zijn van een eis, 
omdat in overweging 9 van de Dienstenrichtlijn staat dat de 
richtlijn alleen van toepassing is op eisen met betrekking 
tot de toegang tot of de uitoefening van een dienstenactivi-
teit, zodat zijn uitgesloten eisen zoals “regels betreffende de 
ontwikkeling of het gebruik van land, voorschriften inzake 
ruimtelijke ordening en stedenbouw”. Het Hof oordeelt ech-
ter anders. Volgens het Hof past deze overweging 9 in het 
algemene rechtskader zoals dat hiervoor al is beschreven en 
dat strekt tot opheffing van de beperkingen van de vrijheid 
van vestiging van dienstverrichters in de lidstaten. Dat be-
tekent volgens het Hof dat de Dienstenrichtlijn geen toepas-
sing dient te vinden op eisen die niet kunnen worden geacht 
beperking van de vrijheid van vestiging te vormen omdat zij 
niet de toegang tot een activiteit in verband met diensten 
specifiek regelen of daarop specifiek van invloed zijn, maar 
door de dienstverrichters in acht moeten worden genomen 
in de uitoefening van hun economische activiteit, op dezelf-
de wijze als door personen die handelen als particulier.
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Als vervolgens gekeken wordt naar het bestemmingsplan 
van Appingedam, dan constateert het Hof dat de bestem-
mingsplanvoorschriften als specifiek doel hebben om de 
geografische zones aan te wijzen waar bepaalde activiteiten 
in verband met detailhandel zich kunnen vestigen. Zij zijn 
daarmee enkel gericht tot de personen die die activiteiten 
in die geografische gebieden willen gaan ontwikkelen, met 
uitsluiting van personen die handelen als particulier.
Het Hof concludeert dan ook dat sprake is van een “eis”. Dit 
heeft tot gevolg dat moet worden getoetst of het bestem-
mingplan voldoet aan de art. 14 (verboden eisen) en 15 (aan 
evaluatie onderworpen eisen) van de Dienstenrichtlijn.
Art. 14 lid 5 verbiedt lidstaten om de toegang tot of de uit-
oefening van een dienstenactiviteit op hun grondgebied 
afhankelijk te stellen van “de toepassing per geval van eco-
nomische criteria, waarbij de verlening van de vergunning 
afhankelijk wordt gesteld van het bewijs dat er een econo-
mische behoefte of marktvraag bestaat, van een beoorde-
ling van de mogelijke of actuele economische gevolgen van 
de activiteit of van een beoordeling van de geschiktheid 
van de activiteit in relatie tot de door de bevoegde instan-
tie vastgestelde doelen van economische planning”. Het Hof 
stelt dat niet is gebleken dat het bestemmingsplan een der-
gelijke eis zou stellen.
Het bestemmingsplan stelt de toegang tot of de uitoefening 
van een dienstenactiviteit afhankelijk van een territoriale 
beperking in de zin van art. 15 lid 2 onder a, van de richtlijn. 
Niet-volumineuze detailhandel is immers in het Woonplein 
verboden. Op grond van art. 15 lid 3 is een dergelijke eis al-
leen toegestaan als deze voldoet aan de voorwaarden van 
non-discriminatie, noodzakelijkheid en evenredigheid.
De vraag is dan ook of het bestemmingsplan in Appingedam 
aan deze drie voorwaarden voldoet. Met betrekking tot de 
voorwaarde inzake noodzakelijkheid wijst het Hof erop 
dat het doel van de planregels in het belang van een goe-
de ruimtelijke ordening zijn, namelijk het behoud van de 
leefbaarheid van het stadscentrum en het voorkomen van 
leegstand in binnenstedelijk gebied. Volgens het Hof kan 
een dergelijk doel van bescherming van het stedelijk milieu 
een dwingende reden van algemeen belang vormen die een 
territoriale beperking rechtvaardigt. Over de evenredigheid 
van het voorschrift gaat het Hof niet in, omdat het aan de 
verwijzende nationale rechter (de Afdeling) is om te beoor-
delen of aan de drie voorwaarden wordt voldaan.
5. Afronding
Naar dit arrest werd reikhalzend uitgekeken. Tot op heden 
heeft de Afdeling namelijk altijd geoordeeld dat bestem-
mingsplannen en overige ruimtelijke ordeningsbesluitvor-
ming die betrekking heeft op detailhandel in goederen, niet 
getoetst hoefden te worden aan de eisen van de Diensten-
richtlijn. Uit dit arrest blijkt dat deze jurisprudentielijn ge-
wijzigd zal moeten worden. Bestemmingsplanvoorschriften 
die beperkingen stellen aan de mogelijkheid om een dienst 
te kunnen verrichten, waaronder ook een detailhandelsves-
tiging moet worden verstaan, moeten voldoen aan de voor-
waarden die de Dienstenrichtlijn daaraan stelt. Bovendien 
kunnen niet alleen ondernemers uit andere lidstaten hierop 
een beroep doen: ook Nederlandse ondernemers kunnen 
een beroep doen op de Dienstenrichtlijn.
Het arrest heeft tot gevolg dat gemeenteraden in een be-
stemmingsplan zullen motiveren waarom een beperking 
om ergens een detailhandelsvestiging te kunnen openen 
non-discriminatoir, noodzakelijk en evenredig is. Uit het 
arrest volgt al dat het voorkomen van leegstand en het 
behoud van de leefbaarheid van een gebied een dergelijk 
bestemmingsplanvoorschrift noodzakelijk kunnen maken. 
Onze verwachting is dan ook dat het arrest voor de Neder-
landse praktijk uiteindelijk geen grote gevolgen zal hebben. 
Het is namelijk vaste jurisprudentie van de Afdeling dat het 
belang van het voorkomen van leegstand op zichzelf valide 
is om detailhandel in bestemmingsplannen te reguleren. 
Via de bestaande eis van een goede ruimtelijke ordening, 
waaronder het belang van een goed woon-, leef- en on-
dernemersklimaat, wordt bij de totstandkoming van een 
bestemmingsplan immers al onderzoek gedaan naar de 
aanvaardbaarheid van een bepaalde bestemming. Echter, 
denkbaar is dat de met name de evenredigheidsvoorwaarde 
wat strenger zal worden getoetst door de Afdeling, wat zal 
kunnen leiden tot een verzwaring van de motiveringsplicht 
van bestemmingsplannen.
De huidige standaardoverweging van de Afdeling in be-
stemmingsplanzaken is “Bij de vaststelling van een bestem-
mingsplan moet de raad bestemmingen aanwijzen en regels 
geven die de raad uit een oogpunt van een goede ruimtelijke 
ordening nodig acht. De raad heeft daarbij beleidsruimte en 
moet de betrokken belangen afwegen. De Afdeling beoor-
deelt aan de hand van de beroepsgronden of het besluit tot 
vaststelling van het bestemmingsplan in overeenstemming 
is met het recht. De Afdeling stelt niet zelf vast of het plan 
in overeenstemming is met een goede ruimtelijke ordening, 
maar beoordeelt aan de hand van die gronden of de raad 
zich in redelijkheid op het standpunt heeft kunnen stellen 
dat het plan strekt ten behoeve van een goede ruimtelijke 
ordening.”. Wij kunnen ons voorstellen dat de Afdeling in 
deze standaardoverweging terug laat komen dat indien het 
bestemmingsplan betrekking heeft op de vestigingsmoge-
lijkheden van een dienstverrichters de voorwaarden van 
non-discriminatie, noodzakelijkheid, en evenredigheid laat 
terugkomen.
Los van de impact die het arrest zal hebben in de recht-
spraak, staat voor ons nu al vast dat in ieder geval zolang 
de Afdeling nog niet haar einduitspraak heeft gedaan, door 
planologisch niet gefaciliteerde dienstverrichters veelvuldig 
een beroep zal worden gedaan op dit arrest. Tot vergroting 
van de rechtszekerheid hopen wij dat de Afdeling op korte 
termijn in haar einduitspraak inzicht geeft in de concrete 
betekenis van het arrest in de ruimtelijke ordeningsrecht-
spraak en daarmee in de ruimtelijke ordeningspraktijk.
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